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El problema del cambio climático es un problema global que, como
tal, requiere respuesta también global. La finalidad de este artículo
es justamente evaluar las respuestas políticas que se han generado
hasta ahora y, dado que se trata de un proceso político aún no ter-
minado, también aquellas que son previsibles a corto plazo. Se pre-
tende analizar las propuestas que son distintas según los distintos ni-
veles de la política —el global, el regional y el nacional— para saber
cuál de éstas tiene mayor capacidad de contribuir a la solución del pro-
blema ambiental. Para ello, se compara la postura de Estados Unidos
con la de la Unión Europea, dos actores muy importantes aunque no
exclusivos en el régimen de cambio climático, y en general la cuestión
global del medio ambiente. Las principales preguntas que se preten-
de responder es cuál de ambas entidades muestra mayor capacidad
para resolver el problema, a qué nivel de la política y por qué.
* Investigadora del área de Estados Unidos del CISAN. Correo electrónico: <antal@servidor.
unam.mx>.
En la literatura sobre el tema1 existen dos tipos de argumentos que
explican la postura a adoptar ante el desafío del cambio climático: los
tradicionales, básicamente provenientes del enfoque realista y neo-
rrealista2 de las relaciones internacionales, y los novedosos, más ín-
timamente relacionados con un conjunto de ideas de índole institucio-
nalista, neoinstitucionalista y constructivista.3 Los primeros hacen
referencia a las características del sector económico afectado por el
problema de la reducción de emisiones, básicamente el sector ener-
gético y las industrias que usan energía de forma intensiva, así como
los costos derivados de la sustitución de las fuentes de energía y demás
transformaciones necesarias para proteger la atmósfera. Los segun-
dos, en cambio, involucran también variables relativas de la estructu-
ra institucional, el proceso de toma de decisiones específicas en cada
entidad, la vinculación entre política interna y externa o entre la políti-
ca de las distintas áreas, en este caso, el medio ambiente, el comer-
cio y el sector de energía, así como las tradiciones de la política entre
el sector público y el privado, e incluso el estilo de hacer política.
En este marco, el artículo pretende abarcar dos elementos analíti-
cos: el cambio en la naturaleza del problema ambiental y la de la
toma de decisiones específicas en Estados Unidos y la Unión Euro-
pea, así como establecer una conexión entre ambos. Puesto que el
cambio climático como asunto a tratar en la política, al constituir un
problema global, por un lado, y por el otro al traslaparse, en primer
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lugar, con el sector del comercio, pasó a ser de un problema interno a
un problema global que forma parte de la política internacional. El
hecho de que el cambio climático se vincule con el tema del comer-
cio hace que las estructuras institucionales de Estados Unidos y de
la Unión Europea ofrezcan posibilidades políticas muy distintas, ya
que cada uno de los asuntos cuenta con procesos muy diferentes
desde el punto de vista de la toma de decisiones.
El artículo pretende demostrar que por el momento el nivel regional
de la política es el que ofrece mayor capacidad a resolver problemas
ambientales globales, como es el caso del cambio climático. Al con-
vertirse el problema ambiental en un asunto global y por conectarse
a su vez con el comercio, la estructura institucional de la Unión Euro-
pea parece ser más adecuada para ofrecer soluciones políticas. En
la percepción de Estados Unidos, el problema del cambio climático
y los compromisos concretos que se asumieron al respecto en la
Convención de Kioto representan un problema de pérdida de sobe-
ranía y de competitividad económica; en cambio, para la Unión Euro-
pea, que cuenta con una identidad mixta entre los Estados miembros
y la Comisión Europea como instancia supranacional, el tema signi-
fica el fortalecimiento de la autoridad comunitaria básicamente por-
que los Estados ya han cedido parte de su soberanía en aras de la
integración durante las décadas pasadas, y han logrado construir
mecanismos para dirimir las diferencias entre los países miembros,
los sectores y los distintos niveles de la política.
El temor de que los compromisos de Kioto choquen con la sobera-
nía y conduzcan a la pérdida de competitividad económica en Estados
Unidos puede conducir a que sean rechazados, y la negativa, dado
el gran peso que representan las emisiones contaminantes de Estados
Unidos junto a las del resto del mundo, puede llevar al fracaso de
la reglamentación sobre el cambio climático. Sin embargo, el fraca-
so sólo será relativo, puesto que habrá medidas de compensación
como son los avances regionales en Europa y las medidas preven-
tivas de los sectores empresariales más afectados en todas partes del
mundo. En Europa, independientemente de la actitud de Estados
Unidos y la suerte de la ratificación del protocolo, la política de
reducción de emisiones puede avanzar, lo cual constituye un ejemplo
regional de la solución del problema. Sin embargo, hay una serie de
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interrogantes ante el futuro; la principal es si la ventaja institucional
de Europa es suficientemente fuerte para influir con sus mecanismos
tradicionales de integración sobre el sector energético. 
Comienzo con una breve exposición del problema del calentamien-
to de la superficie de la Tierra y explicó por qué es un problema
global y mucho más complejo que los temas del medio ambiente tra-
tados a nivel internacional en el pasado, y aclaro las incertidumbres
tanto científicas como políticas todavía existentes. De allí paso a ana-
lizar las condiciones en las que el cambio climático llegó a politizar-
se y el contexto político en que se formó el régimen internacional.
Pongo énfasis en la complejidad física y política del problema, que
abarca prácticamente todas las actividades humanas, el estrecho vín-
culo con el sector de la energía, las responsabilidades diferenciadas
y la intención de la transferencia de recursos del norte al sur, así como
en la posterior vinculación del cambio climático con el comercio que,
ante los ojos de los grupos ecologistas, equivale a la mercantilización
del medio ambiente, con lo cual sus verdaderos objetivos se ponen
en riesgo. En este punto, el texto se centra en la discusión de las con-
diciones de llevar a la práctica los llamados mecanismos flexibles del
Protocolo de Kioto: el mercado internacional de permisos, las aplica-
ciones conjuntas y los mecanismos de desarrollo limpio.
Una comparación entre la situación de Estados Unidos y la Unión
Europea revela, de entrada, grandes diferencias. Estados Unidos es
uno de los mayores productores y consumidores de energía fósil, lo
que implica altos costos en la reducción de las emisiones de CO2, y
su estructura institucional no parece favorecer la aceptación de com-
promisos internacionales, y los intereses ambientales tienden a ser
incorporados a los intereses empresariales a través del mercado. En
cambio, en la Unión Europea las fuentes de energía son más diver-
sificadas, menos sucias y la energía en general se importa, por lo que
el problema de las emisiones se enfoca desde el punto de vista de los
usuarios y no de los productores. Su estructura institucional mixta
tiende a favorecer mayores compromisos de reducción de emisio-
nes y su cultura energética, así como la cultura política en general,
son más favorables a asumir compromisos internacionales.
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EL CAMBIO CLIMÁTICO COMO PROBLEMA
Una evaluación puntual de la agenda internacional del medio ambiente
permite destacar el extraordinario papel que el régimen internacional
ha jugado al respecto desde su aparición en dicha agenda no hace
más de veinte años. Existen ya seis grandes rubros de acuerdos inter-
nacionales: sobre el ozono, iniciado en 1987, los desechos peligrosos
en 1989, el cambio climático en 1992, la biodiversidad en 1992, los mi-
nerales de la Antártida y el Fondo Mundial del Medio Ambiente en el
marco del Banco Mundial sobre las finanzas del medio ambiente en
1994. Este gran activismo multilateral, acompañado de cientos de tra-
tados multilaterales y miles de acuerdos bilaterales, ha aportado mu-
chos elementos novedosos al estudio de las relaciones internacionales
acerca de los regímenes sobre el ambiente y sin duda ha fomenta-
do una dinámica cambiante en las relaciones internacionales.
Los regímenes sobre el medio ambiente, a pesar de ser negocia-
dos por separado, muestran cierta dinámica común y en conjunto pre-
sentan una tendencia convergente que se manifiesta en un traslape
cada vez más pronunciado con otros tipos de normatividad interna-
cional, como son la política económica y en particular de comercio,
los derechos humanos y la seguridad.4 Este traslape o penetración
de un tema en el otro a su vez tiende a cambiar la naturaleza política
misma del régimen ambiental, así como las perspectivas de las nego-
ciaciones. Por tanto, no carece de dificultades: por un lado puede crear
nuevas oportunidades para el mejoramiento del medio ambiente y,
por el otro, puede incrementar los conflictos. En general se considera
que este traslape puede disminuir la importancia de los regímenes
ambientales, pero al mismo tiempo se observan iniciativas positivas
y alentadoras.
Antes de evaluar las alternativas de estas dos opciones, es necesa-
rio destacar los rasgos principales del régimen sobre el cambio cli-
mático que nos ocupa. Éste se caracteriza por una serie de rasgos
muy peculiares en comparación a otros regímenes desarrollados pre-
viamente en torno a temas del medio ambiente. Sin duda, el éxito
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que significaba el Protocolo de Montreal sobre la capa de ozono en
1987 constituyó un ejemplo a seguir y brindó un enorme impulso a las
negociaciones sobre el cambio climático. Sin embargo, una compara-
ción entre el problema del ozono y el del cambio climático revela gran-
des diferencias que permiten formular pronósticos muy distintos. A
pesar de que el tema a tratar es aparentemente similar en ambos casos,
puesto que uno de los gases que provocan el efecto de invernadero
—el clorofluorocarbono— está presente en los dos fenómenos, hay
un verdadero abismo de diferencia. Mientras que respecto al ozono se
trataba de un efecto inmediato y perfectamente definido que represen-
taba un riesgo palpable y que podía ser monitoreado durante el tiem-
po mismo de las negociaciones, el cambio climático es un problema
observable sólo a largo plazo que aún está en proceso de discusión
entre los científicos, y que sólo podrá ser plenamente corroborado a
lo largo del siglo XXI. Si las predicciones resultaran reales, los efectos
sólo podrán ser vistos en la generación de nuestros tataranietos. La in-
certidumbre de las afirmaciones científicas en torno al cambio climá-
tico es tal que éstas deben ser consideradas como hipótesis que pue-
den calificarse según algunos como sólidas y según otros como débiles.
Además del alto grado de incertidumbre, hay que mencionar tam-
bién que existe una diferencia esencial en cuanto al origen y la com-
plejidad del problema. Mientras que en el caso del ozono existía una
causa que producía cierto efecto que a su vez pudo ser abatido por
una solución determinada, en el caso del cambio climático el proble-
ma no consiste en controlar ciertos químicos producidos por un nú-
mero limitado de compañías que se disponen a buscar o desarrollar
un sustituto, sino que se trata de una amplia gama de las más elemen-
tales y universales actividades humanas, que de alguna manera in-
fluyen en que de los 6 300 millones de toneladas de CO2
5 despedidos
al año sólo puedan reciclarse alrededor de 3 000 millones. En este
proceso llamado efecto de invernadero intervienen también otros
gases, de los que en Kioto fueron considerados seis,6 entre los cuales
los más importantes son el bióxido de carbono, el metano y el óxido
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nitroso, cuya interacción química operada a partir de los océanos y
los bosques que reciclan estos gases, no es suficientemente clara.
El efecto de invernadero inducido por el hombre es a su vez sólo
uno de los factores que influyen en el sistema climático, ya de por
sí uno de los sistemas más complejos que se ve afectado por una muy
amplia gama de fenómenos naturales. El cambio climático es una mo-
dificación en la temperatura que se gesta durante un promedio de
treinta años y se determina por una serie de factores de índole muy
diversa, entre ellos, las variaciones de la órbita del planeta, la erup-
ción de los volcanes, los fenómenos de el Niño y la Niña, cambios
naturales en las cantidades de gases que provocan el efecto de in-
vernadero, los hielos en la Antártida y los cambios en la distribución
de la energía proveniente del sol, el carbono natural con radiactivi-
dad (C14), etc.7 Los científicos coinciden en señalar que todavía falta
mucho que investigar sobre el tema, en particular los ciclos biogeo-
químicos, el desarrollo de modelos para representar la retroalimenta-
ción asociada con las nubes y los métodos de observación a largo pla-
zo sobre las variables del sistema climático. La muy compleja relación
(incluso a veces perversa) entre ciencia y poder, que constituye toda
una polémica ya bien conocida, sin duda está detrás de la controver-
sia científico-política del cambio climático, pero una cosa es cierta: la
ciencia completamente despolitizada no existe ni ha existido jamás.
Otra diferencia políticamente muy importante entre los dos regí-
menes o normatividades es la diferente distribución de la responsa-
bilidad por las emisiones a nivel mundial. Se habla de un problema
global que no se origina por iguales contribuciones a la contaminación,
y tampoco implica efectos similares para todos los países. En el caso
específico del bióxido de carbono, componente en 80 por ciento del
total de las emisiones, hay una gran asimetría entre la contribución
de los países desarrollados y los no desarrollados. En términos com-
parativos, mientras que un ciudadano de Estados Unidos comparte
una escala de 5.3 puntos de emisiones, un británico sólo 2.7, un po-
laco 3.8, un chino únicamente 0.6 y un habitante de la India 0.2.8
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Tampoco existe una distribución igualitaria de las consecuencias
potenciales que el aumento de la temperatura superficial de la Tierra
podría tener, de manera que cada país del mundo corre riesgos muy
distintos. En este aspecto habrá cierto paralelismo con el caso del
ozono, pero los impactos del calentamiento global son aún mucho
más difíciles de calcular que los del adelgazamiento de la capa de
ozono, al grado que algunas predicciones científicas ponen en du-
da que los impactos sean negativos; algunos hablan de grandes be-
neficios y otros pronostican efectos mixtos conforme a la región y
las condiciones climáticas específicas. Por ejemplo, en las regiones
frías del hemisferio norte los pronósticos más probables predicen
la ampliación de las zonas de cultivo, lo cual beneficiará a varios
países.
Una ilustración fehaciente de lo controversial que los impactos del
calentamiento global pueden resultar es un sorprendente anuncio en
una Reunión Nacional de Astronomía del Reino Unido9 que advertía
incluso sobre la posibilidad de una nueva edad del hielo como con-
secuencia del calentamiento de la Tierra, argumentando que en los
sistemas complejos e inestables es posible que ocurra una reacción
inversa. El número de variables, tanto naturales como sociales, que
determinan los efectos del calentamiento son tantas y tan distintas,
que van desde los factores científicos, la demografía, los patrones de
producción y de consumo hasta el funcionamiento del sistema mo-
netario internacional. Por tanto, el tema parece ser una apoteosis de la
idea de que todo se relaciona con todo.
LA POLITIZACIÓN DEL CAMBIO CLIMÁTICO
Todas las dificultades anteriores hacen que el paso del tema del calen-
tamiento de la Tierra de una definición científica a un asunto de
política haya sido sumamente complicado y controversial. Este paso
se ha dado durante los años transcurridos entre la Conferencia de
Villach en 1985 y la formación del Panel Intergubernamental sobre
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el Cambio Climático (PICC) en 1988. Las circunstancias específicas que
permitieron que para esta última fecha se hubiera generado un am-
biente político propicio tanto en la opinión pública como en los altos
niveles de la política fueron múltiples. La idea de una emergencia am-
biental ganó terreno debido a una serie de fenómenos naturales, como
fueron el verano especialmente seco y caliente de 1988 en Estados
Unidos y la apertura de un hoyo en la capa de ozono sobre la Antár-
tida,10 que parecían revelar la frágil condición de la atmósfera. En ese
tiempo el tema era obligatorio para todos los candidatos en las elec-
ciones presidenciales, y en nueve de los comités del Congreso de Es-
tados Unidos se celebraban reuniones sobre el tema.
La situación internacional también era sensible ante el tema de la
emergencia ambiental: el informe Brundtland de 1987 provocaba
verdadera alarma; la Conferencia de Toronto bajo el título “Los cam-
bios para la atmósfera: las implicaciones de la seguridad global” ten-
día a subir aún más el tono; las principales personalidades políticas,
entre ellas Margaret Thatcher, George Bush y Eduard Shevardnadze,
incorporaban el problema del cambio climático en sus discursos; en
dos de las cumbres del Grupo de los Siete, de 1989 y de 1990, el tema
ocupó un lugar central.11 La seguridad ecológica global se ha conver-
tido en un concepto político bien identificado.
La primera concepción política sobre el tema se relacionaba sin
duda con aspectos de seguridad internacional gracias a que coinci-
día con el fin de la Unión Soviética y los consecuentes cambios a
esperar en el orden mundial. El riesgo global que el cambio climáti-
co parecía representar jugaba el papel de una especie de sustituto
del antiguo enemigo, que desapareció con el fin del orden bipolar.
Bajo el impulso político promovido por la amenaza a la seguridad
global, ya en 1992 se acordaba estabilizar las emisiones para el año
2000, con el fin de que quedaran en el nivel de 1990; sin embargo, no
se establecía ningún mecanismo obligatorio para ello, pero había
consenso de que la solución debería afectar sólo a los países desa-
rrollados. De ahí en adelante, el cambio climático ha empezado a
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ser un tema ponderado ya no desde la concepción de la seguridad,
sino desde los aspectos de la competitividad económica, con lo cual
adquiría una dimensión totalmente distinta.
El informe del PICC lograba transmitir al mundo el mensaje de que
una holgada mayoría de los científicos relacionados con la investiga-
ción sobre el cambio climático creía que la probabilidad de un aumen-
to significativo en el calentamiento global (entre 1 y 3 grados) era su-
ficientemente alto como para esperar respuestas políticas de muy alto
nivel, y aseguraba que la siguiente conferencia se convertiría en un
asunto esencial para la política de alto nivel, que debe ser atendido
por los jefes de Estado. Así, empezaba la preparación de una con-
vención internacional: la Conferencia de Río de Janeiro en 1992, que
proponía diferentes compromisos entre los países; de hecho, sólo
se comprometía con reducciones a 35 países industrializados y pre-
veía prestar ayuda económica y tecnológica a los países en desarro-
llo. Las reducciones a acordar en el futuro tendrían que ser cuantifi-
cadas, y se fijaban fechas para su cumplimiento.
Sin embargo, hacia 1997, cuando la reunión de Kioto tuvo lugar, la
postura de Estados Unidos había cambiado en varios sentidos; por
un lado, ya no proponía reducciones sino estabilizar el nivel actual,
y, por el otro, se regresó a la idea, ya una vez abandonada, de las
obligaciones inmediatas para los países en vías de desarrollo. Pero
la verdadera novedad era que Estados Unidos lanzara la propuesta
—promovida ya desde 1996 a través del Banco Mundial— de los
permisos de emisiones negociables, gracias a los cuales se permitía
que un país pudiera vender su derecho a contaminar, e incluso se
propuso que el país se prestara a sí mismo el derecho de emisiones
(llamado borrowing), que equivaldría a postergar las reducciones a
futuras generaciones. Para Europa, la reunión de Kioto significaba
avances importantes en el sentido de que la Unión Europea se cons-
tituía en un actor unitario en la política mundial. A pesar de que en
virtud de los tratados constitutivos el problema del medio ambien-
te no pertenecía a los mecanismos comunitarios de la toma de deci-
siones, los Estados miembros llegaban a consenso y actuaban de
manera unitaria. Europa presentó una propuesta común de 15 por
ciento de reducción de las emisiones globales en relación con el ni-
vel de 1990.
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Tras mucho debate, en Kioto finalmente se asumió el compromiso
de una reducción de un promedio de 5.2 por ciento, que implicaba
7 por ciento para Estados Unidos, 8 para Europa que debe repartir
el esfuerzo entre sus miembros, 6 para Japón y 8 por ciento para
Australia. La idea de un mercado de permisos negociables de emisión
fue aceptada al igual que las aplicaciones conjuntas, una forma de
cooperación internacional en la que si el más industrializado ayuda
al menos desarrollado a reducir sus emisiones, obtiene derechos de
emisión de esta manera economizados. Esto significa que el máximo
de cooperación que Estados Unidos se disponía a aceptar era un sis-
tema de intercambio monetarizado de los derechos a contaminar,
cuyo verdadero efecto para la solución del problema climático esta-
ba siendo cuestionado por parte de los grupos ecologistas. La insis-
tencia de Estados Unidos a incluir a los países en desarrollo en los
compromisos inmediatos a partir de esa fecha ha ido en aumento,
posición que enfrenta una fuerte oposición encabezada por China y
la India.
LAS NOVEDADES DE KIOTO: EL MERCADO DE LOS PERMISOS
A partir de Kioto, la atención principal se centra en cómo aplicar los
llamados mecanismos flexibles de la Convención, y en cómo estable-
cer las reglas que en su conjunto conformarían el mercado global de las
emisiones. La idea inicial era que estos mecanismos podrían ser útiles
para ambas partes: para los países industrializados porque racionali-
zan los costos de la reducción de las emisiones, y para los países en
desarrollo porque constituyen una nueva vía de obtener recursos para
invertir en un desarrollo más limpio. A pesar de que en principio el
comercio de permisos negociables haya sido aceptado, quedó claro
que su efectividad dependerá de la forma de su aplicación.
El mercado de los permisos plantea una serie de interrogantes y
depende de algunas condiciones muy difíciles de establecer, en pri-
mer lugar de un sistema de control internacional que permita los con-
troles internos en cada país. El derecho internacional contemporáneo
no dispone de la autoridad necesaria para lograr un sistema de con-
trol de este tipo, puesto que no se tiene un sistema fiable de medi-
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ción de las emisiones. El precio de estos permisos constituye otra
dificultad, puesto que es previsible que tenderá a definirse en términos
de los bajos costos de la industrialización de los países más pobres,
y por tanto el derecho a contaminar podría costar demasiado poco
como para presentar resultados ambientales reales.12 Otro punto crí-
tico del mercado de los permisos radica en que disminuirá los incenti-
vos de los países industrializados para desarrollar tecnologías menos
contaminantes. Un problema adicional se origina en el hecho de que
el compromiso de los Estados no será suficiente, dado que quienes
realmente contaminan son las empresas, que al no recibir permiso
de su propio Estado podrán conseguirlo de otros Estados. En este
sentido, el mercado de permisos sólo podría funcionar dentro de un
sistema de cierto grado de armonización de las reglas entre los Esta-
dos que, por el momento, no se perfila como algo realista.
Además del mercado de permisos, el argumento principal de los
ecologistas en contra tiene que ver con el principio de que la pro-
tección de la naturaleza no puede ser negociable, ya que esta nego-
ciación borrará el límite entre la esfera mercantil y el interés común
que bajo los efectos de la globalización ya de por sí tiende a desapa-
recer. En la concepción de los ecologistas, los intereses comunes
deben ser establecidos nuevamente desde la esfera global sobre la
base de la igualdad de los seres humanos ante el clima, lo que exige
fijar los límites de las emisiones de manera equitativa por lo cual, en
lugar de los costos de la reducción de las emisiones, todo debe ba-
sarse en el número de habitantes.13
Una propuesta alternativa al mercado de los permisos es la fisca-
lización, la introducción de impuestos sobre el uso de la energía sucia,
que hasta ahora sólo ha podido ser aplicada en muy pocos países,
y cuya puesta en práctica a nivel global plantearía resistencias infini-
tas dada la fuerza y la importancia del sector energético en los siste-
mas económicos y políticos nacionales. Hasta que no se desarrollen
fuentes de energía renovables a precios accesibles, este sector difí-
cilmente aceptará recortes drásticos en las emisiones; sostiene que para
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contrarrestar los mecanismos del mercado no compatibles con el
medio ambiente se requiere la acción gubernamental en materia de
innovación científica, lo cual sólo dará resultados a largo plazo. El sec-
tor energético, además, insiste en que para formar un mercado de emi-
siones es necesario involucrar a los países en desarrollo, y en que a
corto plazo los mecanismos flexibles de Kioto constituyen las únicas
formas aceptables para los actores del mercado.
El lugar que ocupa el tema ambiental dentro del conjunto de la
política tanto a nivel nacional como internacional merece un comen-
tario. El medio ambiente no es un tema autónomo, sino más bien re-
presenta un valor que está presente e influye en la política a través
de otras actividades. El medio ambiente, invariablemente, se media-
tiza por el comercio, el proceso industrial, el consumo, etc. Esto im-
plica que los intereses ambientales sólo pueden ser validados en
relación con otros intereses comerciales de ciertos sectores, y por lo
mismo necesariamente afectan intereses y crean conflictos; en otras
palabras, necesariamente se politizan.
Una de las grandes novedades y notables diferencias con el caso
del ozono es que en el régimen del cambio climático se produce
una vinculación entre el medio ambiente y otra área, en este caso el
comercio, a través de la propuesta de establecer un mercado inter-
nacional de permisos de emisión de gases que provocan el efecto
de invernadero. La búsqueda para realizar las reducciones al más
bajo costo posible condujo finalmente a la incorporación del comer-
cio al tema del cambio climático; así, se produce una vinculación
entre dos áreas de la política que tradicionalmente están separadas
y son muy diferentes. Este hecho es de enorme importancia porque
el cambio climático adquiere una dinámica profundamente distinta,
puesto que los actores que intervienen, así como los principios, las
reglas y los grupos políticos que rigen el comercio mundial, son com-
pletamente diferentes de los que prevalecen tradicionalmente en los
temas del medio ambiente.
Este giro trae consigo también importantes consecuencias para las
perspectivas del régimen del cambio climático. Los principales puntos
del debate entre los países industrializados son los cálculos en torno
a la eficiencia energética y los costos que representa reducir las emi-
siones de gases. Estados Unidos propone el establecimiento de un mer-
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cado de permisos amplio y con un mínimo de restricciones, mientras
que Europa insiste en fuertes restricciones y pretende limitar la op-
ción de compraventa de los permisos a la mitad de las reducciones.
Esta vinculación trae consigo también una consecuencia política de
mucha relevancia, que se refiere a un cambio significativo en las vías
de negociar y la capacidad de llegar a acuerdos sobre el tema, tanto
en el nivel global como en los regionales y nacionales. Si el tema se ne-
gocia como perteneciente al comercio y no al medio ambiente, los acto-
res mismos, su capacidad política y su interacción son diferentes, por-
que cada área específica de la política involucra distintos niveles y
procesos de toma de decisiones. La interacción entre los niveles de
la política en los procesos de toma de decisiones, el federal, el nacio-
nal y el regional, es característica específica tanto del sistema de Esta-
dos Unidos, una federación muy descentralizada, como del de la Unión
Europea, una formación supranacional sui géneris, pero compuesta
por Estados de sistemas políticos y niveles de desarrollo distintos.
De este hecho algunos autores,14 defensores de los regímenes am-
bientales, concluyen que la política del medio ambiente responde a
dinámicas muy distintas que la política de seguridad o la económi-
ca. Para ellos, esta dinámica propia tiene que ver con que algunos
grupos de interés de Estados Unidos —en primer lugar los científi-
cos, las ONGs y los medios— desempeñan un papel muy distinto que
el gobierno y éstos, a su vez, actúan dentro de un ambiente interna-
cional que se caracteriza por la emergencia de una sociedad civil in-
ternacional de creciente peso. En esta misma línea, mientras que el ré-
gimen de comercio depende tradicionalmente de los gobiernos, el del
medio ambiente depende de las nuevas estructuras de las relaciones
internacionales que integran tanto gobiernos como la sociedad civil.
Sin embargo, la sociedad internacional cuenta con poca experiencia
en enfrentar este tipo de conflictos políticos, lo cual puede conducir
a su debilitamiento.
Existen antecedentes del choque entre los intereses del comercio
y del medio ambiente; ejemplos son la Ronda de Uruguay, las mo-
destas inclusiones de los temas del medio ambiente en la OMC y
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sobre todo el TLCAN, que constituye el primer ejemplo de incluir el tema
en un tratado regional de comercio. Existen también al menos veinte
años de experiencia en esta materia en la Unión Europea (que se eva-
luarán más adelante), y que tienen que ver con su actual liderazgo
en el régimen global del cambio climático. En general, se puede afir-
mar que entre la estructura del régimen ambiental y la del comercio
existen diferencias que a veces incluso se caracterizan como incon-
mensurables y que, sin duda, convierten en una tarea muy difícil la de
mitigar los conflictos entre la política ambiental y la política comercial.
LAS POLÍTICAS DE TRASFONDO DEL CONFLICTO
Las distintas posiciones que se han sostenido a lo largo de la nego-
ciación, obviamente, no eran arbitrarias. De manera convencional se
establecen tres criterios de análisis con el fin de explicar las diferen-
cias entre las posturas; además, este trabajo intenta proponer otro cri-
terio más. Estas tres15 son la dependencia energética, la posición en
la economía mundial y la vulnerabilidad del cambio climático. Aquí
se propone, además, un cuarto criterio de carácter político relaciona-
do con los procesos específicos de toma de decisiones.
La dependencia energética
Desde esta perspectiva se pueden desagregar al menos tres grupos
de intereses: el primer grupo se conforma por países altamente de-
pendientes de la importación de energía, que razonablemente están
más interesados en adoptar fuertes restricciones para tomar acciones
contra el cambio climático, puesto que esto tendería simultáneamente
a mejorar su balanza de pagos y reducir así su dependencia de la
OPEP. En estos casos, independientemente de la utilidad que puedan
derivar de la mitigación del cambio climático, la eficiencia energética
se puede traducir en beneficios adicionales como menor dependen-
cia y menores gastos. Éste es el caso de la mayoría de los países
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europeos y Japón. Al contrario, el segundo grupo de países altamente
dependientes de la exportación de petróleo es más hostil hacia la
reducción de las emisiones, porque para ellos implica altos costos,
como por ejemplo los miembros de la OPEP. El tercer grupo de países
está conformado por aquellos que tienen grandes reservas de energé-
ticos pero que no necesariamente son dependientes de su exporta-
ción. Éste es el caso de China y de Estados Unidos, que generalmente
también muestran menor disposición para asumir fuertes reduccio-
nes o mayores compromisos relacionados con el calentamiento.
De acuerdo con las diferencias históricas del nivel de dependen-
cia de la energía, los países han ido creando culturas energéticas dis-
tintas. Los países dependientes suelen estar mucho más orientados
al uso eficiente de la energía que los que cuentan con abundantes
recursos. Hay grandes diferencias entre los países que han tenido o
no la necesidad de eficiencia energética: el desarrollo de tecnologías
de punta en materia de sustitución de las fuentes de energía hace que
puedan derivar futuras ganancias de la venta de tecnología a otros
países, lo que a su vez explica la inclinación a asumir compromisos.
En cambio, en los países donde abundan los recursos las compañías
de recursos energéticos ejercen fuerte presión sobre el gobierno para
no comprometerse con reducción alguna.
Influencia de la política económica internacional
Este criterio de análisis se refiere en primer lugar al conflicto Norte-Sur.
La tesis de que los países del Sur, en un intento de evitar el neocolo-
nialismo, insisten en no asumir compromisos para resolver el pro-
blema que no han causado, suena razonable y justa. Sin embargo,
algunos países industrializados y en particular Estados Unidos han
manejado la tesis de que los esfuerzos llevados a cabo por el Norte
para reducir las emisiones serían nulos en caso de continuar con la
tendencia actual de crecimiento de las emisiones por parte de los paí-
ses en desarrollo, particularmente los grandes, como la India o China.
No hay duda de que la interpretación de algunos de los países del
Norte sobre la postura del Sur era descubrir un intento de revivir la
agenda del nuevo orden económico internacional de los años seten-
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ta, de la misma manera que para algunos países en desarrollo las
negociaciones del cambio climático han sido acuerdos explícitamen-
te económicos que favorecían asuntos estructurales tales como el
problema de la deuda externa, el acceso a la tecnología y la adquisi-
ción de recursos financieros para el desarrollo. Este tipo de ideologi-
zación del conflicto, a pesar de ser inevitable y reflejar cierta realidad,
va en detrimento de la discusión propia del medio ambiente.
Las posturas en torno a la cooperación en general entre los países
también dependen de la influencia que ejerce cada economía sobre
la economía mundial. Los países más dependientes favorecen desde
luego la cooperación para la transferencia, mientras que los más
autónomos y ricos prefieren una cooperación de tipo horizontal.
La vulnerabilidad ante los efectos y los costos
La definición de posturas también depende de los daños que se po-
drían causar como consecuencia del cambio climático y, por tanto,
de los costos destinados para la prevención. Desde esta perspectiva
se puede clasificar la postura de los países que vienen siendo islas
pequeñas, países menos y más desarrollados, los recientemente in-
dustrializados y los de la OPEP. Además, este aspecto explica también
en una buena parte las diferencias que existen entre la visión de Esta-
dos Unidos y la de la Unión Europea.
Estudios indican que la vulnerabilidad de Estados Unidos es me-
nor que la de la Unión Europa, en especial en el caso de los países
bajos del continente. Además, los vínculos poscoloniales de Europa
con ciertos países altamente vulnerables podrían traducirse en la
creación de olas de refugiados que huyen de problemas ambienta-
les y se establecen en Europa, lo cual constituye una preocupación
adicional para el ya de por sí muy densamente poblado continente.
Capacidad política
Se intenta introducir y definir como relativamente independiente una
cuarta variable especialmente válida para entender las diferencias entre
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la postura de Estados Unidos y de la Unión Europea. Se trata de la
capacidad política para cooperar y crear consenso regional ante los
acuerdos de Kioto. Esta capacidad, a su vez, se asocia con una serie
de factores relacionados con la toma de decisiones en la política
ambiental, sus vínculos con otras áreas de la política que determi-
nan en gran medida la capacidad de vincular la política interna y la
internacional.
Esta capacidad también tiene que ver, aunque no tan directamen-
te, con el estilo de la política y el funcionamiento institucional, así
como los grados de integración entre los entes que componen la re-
gión. El estilo de la política se refiere a la relación que existe entre los
órganos de un gobierno y las empresas, y su habilidad para dirimir
diferencias y colaborar para lograr fines ambientales. Los rasgos espe-
cíficos del funcionamiento institucional reflejan las articulaciones
que se producen entre los niveles de la política, entre lo local, lo
nacional y lo regional, así como también la forma tradicional de di-
visión de los poderes y de las áreas de la política. En otras palabras,
la compleja problemática del cambio climático vincula niveles y cam-
pos de la política tradicionalmente distintos: el ámbito tradicional de
la política del medio ambiente con el de la energía y sobre todo con
el comercio internacional; esto es, una política originalmente interna,
como es la del medio ambiente, con el comercio internacional, ma-
teria de política exterior por excelencia.
COMPARACIÓN ENTRE LA POSTURA DE ESTADOS UNIDOS
Y LA UNIÓN EUROPEA
Estados Unidos ha transformado su postura radicalmente a lo largo
de la formación de los regímenes ambientales: de líder, todavía du-
rante las negociaciones sobre el ozono, se ha convertido en el princi-
pal opositor e incluso hoy de facto está en sus manos la aplicación de
los acuerdos de Kioto. En contraste, la posición de la Unión Euro-
pea durante las negociaciones sobre el cambio climático evolucionó
en un sentido opuesto: al comienzo era moderada, pero llegó a lo-
grar el liderazgo desde la perspectiva global. El punto de partida para
comprender esta evolución es el proceso de integración que viven
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los países de Europa, en particular los quince que conforman la Unión
Europea. Este marco de referencia pone en primer plano todas las
áreas de la política a las que pertenece el tema del medio ambiente en
general y el cambio climático en particular, que fortalecen dicha in-
tegración y el poder de los órganos de decisión comunitarios. En el
caso de Estados Unidos, las formas de hacer política y el proceso
concreto de toma de decisiones sobre temas ambientales tienden a
obstaculizar la adopción de mayores compromisos a nivel global.
Se ha destacado la gran divergencia entre ambos actores interna-
cionales. Hussain16 subraya las principales diferencias: Europa prefiere
la acción multinacional en términos de acuerdos y los principios razo-
nables, mientras que Estados Unidos aplica criterios selectivos y prefie-
re manejar cada tema y país por separado; en Europa, la acción regional
tiene la misma importancia, si no es que más, que la acción nacional,
mientras que en Estados Unidos está claramente subordinada a la
prioridad nacional; en Europa, el principio de subsidiaridad permite
a los Estados miembros tomar acciones independientes, mientras que
en Estados Unidos el reclamo por la soberanía actúa a favor de difi-
cultar cualquier cooperación.
En Europa, el medio ambiente es un tema presente en todos los
puntos de las agendas comunitaria e internacional, mientras que en
Estados Unidos son instituciones específicas quienes directa y exclu-
sivamente se dedican al tema; en Europa, la política ambiental se
materializa en programas de entre cuatro y cinco años de duración
que contemplan una preocupación permanente por el medio ambien-
te, mientras que en Estados Unidos estos programas se institucio-
nalizan y sólo se revisan una vez al año, lo cual les resta influencia
en la política; en Europa, el tema ambiental permea todos los temas
de manera circular gracias a los principios y las normas ambientales
como garantías, pero en Estados Unidos la política ambiental tiende
a ser selectiva y se manifiesta dentro de las relaciones bilaterales en
forma de problemas específicos. En Europa, los impactos de la po-
lítica ambiental se distribuyen de manera simétrica por vía de los im-
puestos directos, mientras que en Estados Unidos las medidas indi-
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rectas, como por ejemplo el mercado de los permisos, se traducen
en una distribución asimétrica entre los sectores.
LA SITUACIÓN ENERGÉTICA
En 1991, Estados Unidos era responsable de 26 por ciento de las
emisiones de CO2 en el mundo y la Unión Europea de 16 por cien-
to, lo cual implica un índice per cápita en Estados Unidos de 18.6 por
ciento y en Europa 7.8 por ciento en una perspectiva de 3.7 prome-
dio mundial.17 El índice del efecto de invernadero que utiliza el World
Resources Institute para medir la contaminación, que es un índice agre-
gado de los principales gases que producen el efecto de invernadero
ponderado por el potencial con que cuenta cada uno en el calenta-
miento global, en Estados Unidos es de 19.1 por ciento mientras que
en Alemania es sólo 3.8 y en Francia 1.6 por ciento.18
La posición de Estados Unidos se basa en primer lugar en la his-
tórica abundancia de combustibles baratos de origen fósil, que expli-
ca que los costos de una eventual reducción de las emisiones de CO2
se perciban muy altos en comparación con los eventuales impactos
del cambio climático, los cuales se consideran inciertos y moderados.
Estados Unidos es uno de los principales países que cuenta con una
singular cultura desarrollada a partir de la abundancia de recursos
energéticos baratos. Es, al mismo tiempo, el principal productor,
consumidor e importador de energía del orbe; por tanto, su peso en
el equilibrio mundial entre la oferta y la demanda es muy importan-
te.19 Estados Unidos es el segundo mayor productor de petróleo y
de gas natural, y el mayor productor de carbón en el mundo, lo cual
ha logrado gracias al beneficio de una oferta muy amplia y teniendo la
energía a un precio bajo. Como resultado, la cultura despilfarradora
de energía relativamente sucia y barata ha marcado históricamen-
te su desarrollo industrial y ha provocado que el hecho de prever
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cualquier restricción en el uso de la energía fuera sumamente de-
licado para la economía estadunidense. En esta misma línea,
Rayner20 llega a afirmar que dada la larga historia de la enorme
demanda y existencia de amplios recursos que determinan las insti-
tuciones y toda una infraestructura, la dependencia de la economía
de Estados Unidos de los combustibles fósiles es tan fuerte como la
de un adicto a la heroína de la aguja.
Países como Estados Unidos, con reservas energéticas significativas,
tienen una mayor ineficiencia energética que quienes tienen que im-
portar la energía y por tanto se ven obligados a minimizar su uso.
En Estados Unidos, el índice de consumo de energía en relación con
el PIB es de 0.2, mientras que en Japón es de 0.12; en otras palabras, Ja-
pón sólo consume dos tercera partes de la cantidad de energía por
unidad de producción que Estados Unidos.
La situación energética de Europa, en términos generales, es opues-
ta a la de Estados Unidos: la mezcla del uso de energía nuclear, hidro-
eléctrica, gas natural, petróleo y carbón hace que la dependencia de
los combustibles fósiles sea mucho menor que en Estados Unidos.
Esto significa un impacto de los acuerdos de Kioto sobre un creci-
miento mucho más limitado; de hecho, desde los años setenta la emi-
sión total de bióxido de carbono en algunos países grandes de la
Unión Europea tiende a disminuir,21 aun cuando en los últimos años
se ha informado un aumento.
EMISIÓN DE CO2. TOTALES EN MILES DE TONELADAS MÉTRICAS
22
Año EU Reino Unido Francia Alemania
1971 1,162,650 176,130 122,077 277,609
1981 1,195,706 151,534 120,494 277,924
1991 1,310,386 155,011 99,994 239,475
1994 1,387,256 149,741 88,196 219,612 
FUENTE: Oak Ridge National Laboratory.
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22 Ibid., 4.
Desde los años setenta en Europa, la generación de la electrici-
dad menos contaminante —las plantas nucleares, las hidroeléctricas
y el uso del gas natural— ha ido en aumento y desde ese mismo
periodo el carbón ha ido disminuyendo, lo que explica una buena
parte de la reducción de las emisiones. Francia es el mejor ejemplo:
85 por ciento de su luz eléctrica proviene de la energía nuclear; en
Gran Bretaña es 35 y en Alemania 25 por ciento. Los países euro-
peos de la OCDE obtienen un promedio de 42 por ciento de su elec-
tricidad de la energía nuclear, y se estima que dicha tendencia sólo
declinará después de 2015, cuando el uso del carbón podría aumen-
tar nuevamente. Las diferencias entre los precios de la energía tam-
bién son sugerentes. Mientras que en Estados Unidos la luz eléctri-
ca le cuesta al ciudadano 84 dólares y a la industria 47, al ciudadano
promedio europeo le cuesta 137 y a la industria 79 dólares. En los
países más avanzados, como por ejemplo Alemania, la divergencia
es aún mucho mayor: 204 y 101 dólares, respectivamente.23
VULNERABILIDAD A LOS IMPACTOS Y LOS COSTOS
DE LA REDUCCIÓN DE LAS EMISIONES
Estados Unidos calcula24 que para poder responder a los compromi-
sos de Kioto tiene que reducir una tercera parte de sus emisiones, por
lo que percibe que los costos de reducción de las emisiones serán
esencialmente más altos que por ejemplo Japón o la mayoría de los
miembros de la Unión Europea. Una serie de estudios realizados por
Alan Manne y Richard Richels25 sostiene que una reducción de 20
por ciento podría costar a la economía estadunidense demasiado caro,
entre 800 y 3600 millones de dólares. Éste es el monto citado en el
informe económico del presidente en el año de 1990, que sin duda
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influía significativamente en la definición de la postura de Estados
Unidos en las negociaciones sobre el calentamiento.
En cambio, Europa se caracteriza por los altos costos de la ener-
gía, la exportación de la industria sucia y una cultura y estilo de vida
en que se promueve el ahorro de energía. Sin embargo, la fuerte re-
ducción que se logró entre 1990 y 1994 no sólo obedecía al factor
económico sino también a una política gubernamental concertada,
mientras que en Estados Unidos el aumento de las emisiones se expli-
ca sólo por razones relacionadas con la economía. Europa presenta
una gran flexibilidad para poder lograr el crecimiento de sus eco-
nomías bajo condiciones de estabilización e incluso de reducción de
las emisiones, característica que Estados Unidos nunca ha poseído
dado el papel insignificante que la energía nuclear y las demás fuen-
tes alternativas juegan en la economía de este país.
ESTRUCTURA INSTITUCIONAL Y PROCESO DE TOMA DE DECISIONES
La postura actual de Estados Unidos puede resumirse en que la re-
ducción sustancial de las emisiones puede imaginarse únicamente ba-
jo condiciones de un fuerte incremento del precio de la energía que
sólo será posible a largo plazo. Bajo esta óptica es necesario man-
dar señales al mercado que estimulen la investigación dirigida a la
innovación científica; sin embargo, esto no se logra porque en los
términos actuales el Protocolo de Kioto no es creíble puesto que no
establece compromisos para todos los países. De ahí se derivan dos
demandas: extender los compromisos a los países en desarrollo, ya
que si éstos también tuvieran que reducir sus emisiones podrían crear
una amplia oferta para el mercado de permisos; y crear un merca-
do de permisos de emisiones sin restricciones. Estos dos puntos de-
ben ser entendidos como la condición mínima para que Estados
Unidos acepte la propuesta. En cambio, Europa está a favor de un
mecanismo mixto entre la regulación y el mercado, acepta que por
el momento los países en desarrollo no cooperen con la reducción
de las emisiones y propone la limitación del mercado de los per-
misos a la mitad de las emisiones, así como fuertes restricciones de
los mecanismos flexibles.
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El factor que sirvió de impulso para que la Unión Europea se cons-
tituyera en un actor real en el terreno internacional fue el proceso
de toma decisiones, y en particular los componentes previos y pos-
teriores a la negociación. La política ambiental, una vez vinculada
con el comercio en Estados Unidos, es básicamente competencia del
Ejecutivo, y en la Europa unificada, compete a la Comisión de Bruse-
las. La habilidad de construir coaliciones y mecanismos para vin-
cular las políticas entre los distintos grados de daño a causa del cam-
bio climático es de gran importancia. En la Unión Europea, un buen
ejemplo es el caso de la negociación para reducir la emisión de gases
por los nuevos modelos de automóviles que se llevaba a cabo entre
las grandes compañías de energía y la industria automotriz, con el
objetivo común de limpiar el aire.26 Negociar asuntos en paquete es
una práctica común en la Unión Europea; sin embargo, no resulta del
todo claro qué es lo que garantiza vincular las políticas en cada caso
y de qué depende precisamente la naturaleza de este vínculo.
Ernst Haas,27 quien habla de tres tipos de vínculos que pueden
existir entre asuntos distintos en la política —los sustantivos, los tác-
ticos y los fragmentados—, ofrece un instrumento analítico. La situa-
ción de la política ambiental es un buen ejemplo puesto que existe
un vínculo sustantivo entre la emisión de una serie de sustancias que
contribuyen al mismo efecto, pero que se generan por distintas áreas
de actividades productivas; este efecto común da razón a una vincula-
ción entre la agricultura, la industria y la política energética. Tanto en
la Unión Europea como en los Estados miembros, la vinculación de la
política ambiental significa que son precisamente los aspectos am-
bientales los que se integran en las otras áreas de la política y no al
revés,28 hecho que caracteriza la nueva dinámica de los temas del
medio ambiente que se conocen como de tercera generación.29
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29 Los temas de tercera generación son problemas ambientales muy complejos, como
por ejemplo la deforestación, la biodiversidad y el cambio climático, en los que el proceso
La teoría de Scharpf30 conocida como la trampa de la decisión
conjunta también puede ser útil para el estudio de los choques entre
los sectores. Este autor observó que para evitar una situación de pa-
rálisis y al mismo tiempo preservar la mayor contribución de las par-
tes en la política federal, se desarrolla de facto una regla de unanimi-
dad entre los Estados miembros. Sin embargo, el grado de percepción
del interés común es notablemente distinto en cada país porque un
acuerdo sobre intereses comunes siempre está acompañado por la
diversidad de intereses en cuanto a la distribución de costos y bene-
ficios. A este fenómeno se le denomina en la teoría de Scharpf los
juegos de motivación mixta, que se refieren a una combinación de
estilo de la política y de las técnicas de negociación. Dicho concep-
to podría ser aplicado también al nivel supranacional para respon-
der la pregunta qué es lo que impulsa a los países para comprome-
terse con una política ambiental comunitaria cuando no obtienen de
ello beneficios directos.
Aunque se considera a la Comisión Europea como un actor difu-
so y ambiguo en el terreno internacional, su poder de negociar los
llamados temas y áreas de competencia mixta, como lo es el cam-
bio climático en que intervienen ambos niveles, el comunitario y el
nacional de los Estados miembros, es cada vez mayor.31 En Europa
existe un largo y complicado proceso previo y posterior a la nego-
ciación de los tratados internacionales entre la Comisión que repre-
senta el interés comunitario, el Consejo de Ministros conformado
por representantes de los gobiernos miembros y las sociedades de
los Estados miembros en general, que facilitan en gran medida la
efectividad de la toma de decisiones y la aplicación de las políticas
comprometidas.
En cambio, en Estados Unidos la dependencia energética se ma-
nifiesta en que los cabildeos organizados en torno a las fuentes de
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político de negociación se vuelve extremadamente difícil porque se relaciona con muchos
sectores.
30 F.W. Scharpf, “The Joint-Decision Trap: Lessons from German Federalism and European
Integration”, Public Administration 66 (1988): 239-278.
31 A.M. Sbragia y C. Damro, “The Changing Role of the European Union in International
Environmental Politics: Institution Building and the Politics of Climate Change”, Environment
and Planning C: Government and Policy 17, no. 1 (febrero de 1999): 53-67.
energía son muy fuertes. No es un secreto que en la administración
de Estados Unidos los cabildos, partidarios de la política de mercado
y representantes de las mayores compañías, particularmente del pe-
tróleo y del carbón, históricamente han ocupado un lugar muy pri-
vilegiado en el proceso de toma de decisiones y de facto hayan per-
meado la elaboración de las políticas públicas. El poder de estos
cabildos es determinante a tal grado que con la ayuda del Departa-
mento de Energía durante la administración del presidente Carter,
simpatizante de la política ambiental y la agencia federal Environ-
mental Protection Agency (Agencia de Protección Ambiental, EPA
por sus siglas en inglés), fueron capaces hasta de bloquear a esta
misma agencia. Actualmente ocurre algo insólito puesto que la EPA
se encuentra bajo una acusación muy seria por parte del Legislativo,
que cuestiona si la agencia tiene o no autoridad para tomar medidas
dirigidas a regular el bióxido de carbono.32
Durante las negociaciones del Protocolo de Kioto, los represen-
tantes del Consejo Climático y de la Coalición Climática Global, dos
agrupaciones ligadas básicamente con las industrias petrolera y del
carbón, preocupadas por el ascenso de las políticas que amenazan
el uso de energía sucia en Estados Unidos, se movían siempre sepa-
rados de la delegación oficial y se dedicaban sobre todo a animar a
los delegados de Arabia Saudita para dilatar lo más posible las nego-
ciaciones en su conjunto. De manera general, en la administración
de Bush la fuerte carga ideológica neoliberal contribuía aún más a
rechazar cualquier planteamiento que expresara interés ambiental
alguno; por ejemplo, el Consejo de Competitividad, encabezado por
el entonces vicepresidente Dan Quayle, se dedicaba a vigilar pun-
tualmente los efectos negativos de la preocupación ecológica sobre
el negocio. Esta ideología explicaba a su vez la objeción obsesiva
de Estados Unidos para cuantificar las emisiones, ya que constituía
un instrumento inequívoco para evaluar la eficiencia de las políticas
ambientales.
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Las elecciones de 1992 en Estados Unidos influyeron como factor
determinante en las negociaciones sobre el cambio climático. Todos
los potenciales candidatos demócratas estaban a favor de cuantificar
las emisiones de bióxido de carbono y manifestaban posturas pare-
cidas a las propuestas por los europeos. Pero el presidente Clinton,
una vez en el poder, ya no pudo cumplir las promesas que en cam-
paña hizo respecto a la protección del ambiente. Sin duda, signifi-
caba un avance que el presidente Clinton, por primera vez en la his-
toria, integrara al director de la EPA al gabinete y que propusiera un
impuesto por la energía no sólo con el fin de recortar el déficit fede-
ral sino también de reducir las emisiones; sin embargo, esta propuesta
fue rechazada por la intensa actividad del cabildeo industrial en el
Congreso. Hubo también otros intentos para mejorar la política de Es-
tados Unidos respecto al clima, como por ejemplo la propuesta de
Ley de la Política de Energía de 1992; sin embargo, también fue blo-
queada por el Congreso. Más adelante, la victoria republicana en las
elecciones del Congreso de 1994 significaba que cualquier iniciativa
que tan sólo reflejara alguna de las promesas electorales de Clinton
en materia ambiental quedara sin efecto. Esto, en términos generales,
aseguraba que la posición de Estados Unidos ante el cambio climáti-
co quedara en los mismos términos que durante los tiempos de Bush.
En estas condiciones, Estados Unidos se encuentra en una situa-
ción muy difícil para negociar un tratado sobre el cambio climático,
ya que la estructura de sus instituciones, la separación tajante entre
Ejecutivo y Legislativo, no ayudan. En realidad, en el momento actual
la postura estadunidense sobre el Protocolo de Kioto se ve limitada
por la base social y la capacidad política territorial del Partido Repu-
blicano, puesto que es el Congreso quien debe ratificar y aplicar to-
dos los tratados internacionales. En Estados Unidos, el factor deter-
minante de la política es la relación entre el Poder Ejecutivo y el
Legislativo y actualmente en el Congreso existe una creciente frac-
ción que percibe una tendencia clara hacia la pérdida de soberanía,
y que por lo mismo rechaza la falta de compromiso de los países en
desarrollo para reducir emisiones. Una de las más ilustrativas expo-
siciones de la postura conservadora se encuentra en los documen-
tos elaborados por la Fundación Heritage, que acusa a la adminis-
tración de Clinton por haber firmado el Protocolo de Kioto porque
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limita la soberanía de Estados Unidos sobre sus propios recursos na-
turales.33 Algunos conservadores van todavía más lejos e intentan
convertir el caso de la política ambiental global en uno de los funda-
mentos de su crítica hacia los organismos internacionales en gene-
ral, la política pública estadunidense y por ende a la EPA en particular.
El Congreso estadunidense difícilmente se dispone a aceptar las
consecuencias internas de los tratados internacionales. Originalmen-
te, los asuntos relacionados con el comercio y por tanto considerados
como asuntos externos han sido tratados de manera departamental,
pero la experiencia de la Ronda de Uruguay y más notablemente del
TLCAN provocaron que este mecanismo haya cambiado, ya que ambos
partidos en el Congreso coincidían en que empezaban a perder con-
trol. El reciente rechazo a otorgar al Ejecutivo el derecho de negociar
por vía rápida tratados comerciales con otros países de América Latina
es una medida más que expresa la misma tendencia. Los conflictos
sectoriales en Estados Unidos disminuyen notablemente la capaci-
dad del Ejecutivo para ejercer liderazgo en el escenario global.
En cambio, en la Unión Europea, los llamados asuntos de com-
petencia mixta favorecen la capacidad de la Comisión para nego-
ciar en el escenario internacional. La pérdida de soberanía, en pleno
contraste con el caso de Estados Unidos, no representa un argumen-
to fuerte, puesto que los acuerdos sobre el medio ambiente tienen
lugar dentro de un proceso de integración europea más amplia en
el marco de una filosofía común cuyos valores están siendo amplia-
mente compartidos entre los miembros de la Unión. La estructura
mixta de Europa es más propia para aceptar una normatividad res-
trictiva a nivel global en materia de cambio climático, dado que los
actores sectoriales, los niveles subnacionales, los nacionales y el
comunitario intervienen de forma activa y simultánea en la elabo-
ración de las políticas desde su fase de preparación hasta la nego-
ciación internacional, construyendo así un consenso representado
por la Comisión que constituye también una ventaja a la hora de apli-
car los acuerdos. El diseño de la política común34 de hecho se ela-
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34 Una explicación sobre el proceso de toma de decisiones y la compleja interacción entre
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bora por la Comisión de Bruselas, en la que interviene cada país
miembro de manera simultánea; la propuesta también es elaborada
por la Comisión, pero previamente pasa por un proceso de consul-
ta amplia a nivel nacional a través de los ministerios y los sectores
sociales, y finalmente la decisión se toma a nivel del consejo minis-
terial que consulta con sectores privados y públicos.
En Estados Unidos, el simple hecho de que los acuerdos se rati-
fiquen por el Legislativo, una instancia que no interviene en la elabo-
ración de la propuesta, tiende a conducir a la hostilidad aunque
sólo en la fase posterior al acuerdo, cuando los grupos de intereses,
los mineros, los petroleros y productores del campo manifiestan su
resistencia bajo el argumento de las implicaciones sectoriales del
acuerdo sobre el cambio climático. El Congreso no se encuentra real-
mente comprometido con la negociación internacional, sólo está a
cargo de evitar las implicaciones dañinas para la política interna, y
estas circunstancias conforman las condiciones óptimas para el ya
famoso entrampamiento (gridlock) o paralización en este caso am-
biental,35 resultado de un desacuerdo elemental entre los grupos de
interés determinantes.
COMPARACIÓN DE LOS MECANISMOS POLÍTICOS RELEVANTES
PARA LA POSTURA SOBRE EL CAMBIO CLIMÁTICO ENTRE
ESTADOS UNIDOS Y LA UNIÓN EUROPEA
Concepto Estados Unidos Unión Europea  
El papel del Estado en El problema del medio Tradicionalmente fuerte
el tema ambiental ambiente se enfoca por el problema ambiental
tradicionalmente la visión de mercado se asume como un valor
reducido de las empresas público sujeto a regulación
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y la Unión Europea”, El Cotidiano 15, julio-agosto de 1999, 18-25.
35 M. Kraft, “Environmental Gridlock: Searching for Consensus in Congress”, en N. Vig y
M. Kraft, Environmental Policy in the 1990s. Toward a New Agenda (Washington, D.C.:
Congressional Quarterly, 1993), 97-119.
COMPARACIÓN DE LOS MECANISMOS POLÍTICOS
(continuación)
Concepto Estados Unidos Unión Europea  
Estilo de la política Choque entre Ejecutivo Mecanismo mixto y difuso
y Legislativo de instituciones y división
Gobierno federal contra de poderes para crear
los cabildos de comercio, consenso
energía y del campo  La Comisión de la UE
negocia antes y después
de los acuerdos con los
miembros, los sectores
industriales y sociales   
Naturaleza de la Tratar caso por caso Tratar en paquete
política ambiental El medio ambiente se El medio ambiente está
maneja institucionalmente presente en todos los
y por separado, su peso asuntos sectoriales, su peso
disminuye y es arbitraria aumenta y es acumulativo
Política de energía Privada Pública-comunitaria 
Enorme peso de las  Influencia compartida
grandes corporaciones  entre productores, 
productoras de energía consumidores de energía
e industrias usuarias 
Vías de regulación Indirecta Directa
Conduce a impactos Conduce a impactos
asimétricos simétricos
Vinculación entre Débil Fuerte
políticas sectoriales El traslape del tema del El peso del tema del
medio ambiente con los medio ambiente se
de comercio y energía fortalece por el traslape
disminuye el peso de aquél, con otras áreas de
conduce a paralización  la política
Vinculación entre No diferenciada Áreas de competencia mixta
política interna Es la continuación de la El mecanismo comunitario
e internacional  política interna favorece las políticas
internacionales 
300 EDIT ANTAL
COMPARACIÓN DE LOS MECANISMOS POLÍTICOS
(continuación)
Concepto Estados Unidos Unión Europea  
Capacidad de cooperar Nivel nacional prioridad Nivel regional igual de
absoluta importante, si no es que
Creciente sensibilidad más que el nacional
del principio de soberanía El contrapeso es la
subsidiaridad, que permite
la acción independiente de
los Estados miembros  
LA CONTROVERSIA ENTRE IMPUESTOS Y PERMISOS
Para obtener la reducción de los gases que provocan el efecto de
invernadero hay que regular el proceso de la combustión de las
materias fósiles, en el cual el resultado más importante es el bióxido
de carbono. Hay dos instrumentos de regulación: uno es aplicar un
impuesto al proceso de combustión, y el otro es fijar cuotas para las
emisiones máximas. En el caso de las cuotas, el regulador, el organis-
mo internacional o el gobierno nacional, según sea el caso, subasta
primero los permisos para las emisiones y después deja que se de-
sarrolle un mercado secundario de permisos. La duda es cuál de los
dos es más efectivo. Se observa una diferencia entre ambos en caso
de que los costos marginales del abatimiento sean inciertos. La po-
lítica de impuestos se basa en los precios al fijar el límite máximo
de los costos marginales, mientras que la cuota se basa en la cantidad,
al limitar las toneladas de emisión. Martin Weitzman36 ha demostra-
do que los impuestos son más convenientes cuando el factor deter-
minante es el beneficio, y son mejores las cuotas si el factor son los
costos. En el contexto del cambio climático, en que lo relevante son
los costos marginales, los economistas sostienen que lo más adecua-
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Taxes vs. Permits”, en <http://weathervane.rff.org./features/feature079.html>, 1-5, consultado el
20 de septiembre de 1999, 3.
do serían los impuestos. Éste es el método propuesto por la Unión
Europea; en cambio, en Estados Unidos ni siquiera se llega a discutir
el tema. Según los políticos, es simplemente imposible en la atmósfe-
ra política actual; sin embargo, Raymond Kopp37 sostiene que existen
también algunas razones de tipo económico. Por un lado, si los cos-
tos de abatimiento en un futuro, como se espera, ya no van a ser tan
inciertos, entonces serían las cuotas y el mercado de los permisos
los instrumentos más efectivos, y por el otro, si el cambio climático
se convierte en un asunto tan serio como se sugiere ahora, una
reducción masiva será inevitable. En estas condiciones, el tener bien
desarrollado un mercado interno de permisos brindará al país una
ventaja comparativa dentro de un régimen comercial internacional
en que habrá países que no cuenten con mercado interno. Además,
dado que los métodos distintos a la reducción de los gases que pro-
vocan el efecto de invernadero, como son los sumideros y la incor-
poración de los otros cinco gases, al parecer son cada vez más rele-
vantes, el sistema de permisos comercializables introducido para el
CO2 podría extenderse fácilmente.
Indudablemente, hasta que los costos del abatimiento de la emi-
sión no sean seguros (lo que significa que en concreto no bajen, y
lo cual previsiblemente no ocurrirá a corto plazo, ya que depende
de la existencia de una tecnología nueva a costos accesibles), para
Estados Unidos los costos constituirán el argumento político princi-
pal para sostener su postura en el régimen del cambio climático.
COMPARACIÓN ENTRE LA POSTURA DE ESTADOS UNIDOS
Y DE LA UNIÓN EUROPEA SOBRE LA APLICACIÓN
DE LOS MECANISMOS FLEXIBLES
Concepto Estados Unidos Unión Europea  
Tipo de mercado Amplio, sólo permisos Restringido, permisos sólo
comercializables ilimitados para la mitad de las 
emisiones, suplementario 
a las acciones nacionales
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COMPARACIÓN ENTRE LA POSTURA DE EU Y DE LA UE
(continuación)
Concepto Estados Unidos Unión Europea  
Cobertura Más difusa, incluye seis Más centrada en el carbón,
gases más y captura de gases sólo incluye tres gases  
Ámbito de mercado Preferencia por las Preferencia por el 
aplicaciones conjuntas mecanismo del desarrollo
con países industrializados limpio en países 
en desarrollo   
Regulación de mercado Leyes de mercado, Mercado de permisos con
categoría financiera, regulación gubernamental,
asunto de las empresas   asunto de la política   
Experiencia De acuerdo con su  Falta de experiencia, 
tradición económica,  método ajeno
tiene experiencia en el caso 
de emisiones de CO2
Plazo Primero mercado a nivel Primero reducciones a nivel
nacional y a largo plazo nacional, preferentemente
internacional   a través de impuestos   
Objeciones a la Riesgo de burocratizar la Riesgo de evitar una
aplicación  economía, aumenta costos reducción real de
de operación, favorece la emisiones, favorece el
reducción de costos     cambio de actitud hacia 
el calentamiento   
Postura ante Rechaza, exige que todos Acepta, primero los
Protocolo de Kioto los países asuman países industrializados
compromisos obligatorios crean el ejemplo a seguir
de reducción, principalmente
los grandes: India, China, 
Rusia       
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CONCLUSIONES
Las posturas del Panel Intergubernamental sobre el Cambio Climá-
tico (PICC) y del Protocolo de Kioto no deben entenderse como una
posición definitiva, sino como una buena base política para continuar
el proceso de negociación. Esto quiere decir que la intención, una
vez expresada y a pesar de no recibir todavía aceptación, de todas
maneras altera la percepción y el comportamiento de los principales
actores interesados en la cuestión. Este punto tiene que ver con la
forma en que las ideas suelen influir sobre los hechos. Las ideas
apocalípticas siempre han formado parte del pensamiento humano
y visiblemente aumentaron en el siglo XX, como consecuencia de la
acelerada revolución tecnológica. Ya en el primer año de ese siglo,
el científico estadunidense Gifford Pinchot38 pronosticó que las re-
servas de los cinco recursos naturales de la sociedad industrial se
estaban agotando peligrosamente; más adelante se predecía el ago-
tamiento de petróleo, el gas y de los bosques. Este tipo de visiones
apocalípticas se fundamenta en una comparación entre las reservas
disponibles y la tendencia de su uso en determinado momento, y de
esta correlación se suele derivar una proyección fatal para la suerte
de la humanidad. Sin embargo, la catástrofe no ha ocurrido aún por-
que la disponibilidad de los recursos en el futuro siempre depende-
rá de una serie de variables económicas y de los avances de la tec-
nología. Aun cuando este tipo de ideas resulten ser pesimistas, de
ninguna manera se puede afirmar que hayan sido negativas, debido
al efecto del anuncio. El simple hecho de ser concebidas y difundi-
das provoca una serie de cambios en el comportamiento que final-
mente coadyuvan a que el riesgo disminuya. Nunca sabremos a cien-
cia cierta si las catástrofes alguna vez pronosticadas podrían o no
evitarse sin el efecto colateral generado justamente gracias al anun-
cio oportuno de éstas.
Lo sucedido en el caso del ozono puede ser ilustrativo para el cam-
bio climático. A mediados de los setenta se produjo el primer pánico
304 EDIT ANTAL
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economías modernas. 
sobre el adelgazamiento de la capa de ozono, cuando se supo que
entre otros males causaba cáncer de la piel. En aquel momento los
productores de freón, de aerosol y la industria de la refrigeración se
defendían con el argumento de que las pruebas científicas no eran
suficientes para demostrar que sus productos son los principales res-
ponsables de los daños. Sin embargo, diez años después, una vez que
DuPont y otros grandes consorcios desarrollaron la materia sustitu-
ta, fueron estos mismos, los antiguos enemigos principales, quienes
más urgieron a concretar un tratado global para proteger la capa de
ozono.
Sería muy arriesgado y demasiado simplista suponer que lo mis-
mo va a pasar con el cambio climático, pero ya existen algunos ele-
mentos que sugieren descubrir las semillas de una historia parecida.
La filosofía que rige a las grandes empresas sostiene que quien arries-
ga demasiado, antes o después, padecerá grandes problemas. En
virtud de esta idea, las principales compañías ya han tomado decisio-
nes para realizar cambios y crear empresas dedicadas al desarrollo de
la energía renovable, además de que han fijado límites para reduccio-
nes voluntarias.
Los postulados del PICC expresan un deseo político bastante idea-
lista y en cierto sentido irreal tomando en cuenta la evolución de la
historia humana, básicamente porque pretenden hacer justicia a partir
de los intereses de los más débiles en el sistema del poder mundial, y
por tanto obvian las consideraciones de las relaciones de poder vigen-
tes y realmente existentes. La transferencia de recursos planteada des-
de la Conferencia de Río de Janeiro se refiere a un flujo inmenso de
capitales desde el Norte hacia el Sur jamás visto en la historia, con el
fin de nivelar las diferencias de desarrollo entre los países; sin embar-
go, es importante señalar que simplemente no existen las condiciones
políticas mínimas para emprender una acción de esta naturaleza.
En Estados Unidos, donde los intereses de los sectores energéticos
del carbón, el petróleo y el gas se ubican por encima de los demás,
la muy conocida división de poderes y la debilidad del Ejecutivo ante
el Legislativo, así como el sector público subordinado al privado cons-
tituyen poderosos factores que dificultan la protección ambiental. Es-
tados Unidos critica sin piedad dos puntos básicos del acuerdo de
Kioto: la falta de compromisos de los países en desarrollo y las regula-
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ciones gubernamentales sobre las reducciones de la emisión de car-
bón. Sólo se dispone a aceptar esfuerzos en el marco de la creación
del mercado libre del derecho a contaminar.
En cambio la Unión Europea, que participa en las negociaciones
como un actor uniforme, asume el compromiso de repartir las cargas
de reducción en su interior, lo cual equivale a una propuesta regional de
solución al problema. El tipo y el grado de integración entre los Es-
tados miembros tienden a favorecer la vinculación de los temas inter-
nos y externos, lo que a su vez favorece la solución a los problemas
globales del medio ambiente. El mecanismo de mercado de permi-
sos, promovido por Estados Unidos, es ajeno a la cultura comunitaria
europea, que da prioridad a la regulación económica de las reduc-
ciones a través de los impuestos sobre la energía.
Da la impresión de que la Unión Europea tendrá mayor capacidad
de negociar entre los distintos sectores que Estados Unidos; sin em-
bargo, el peso que representa este país en las negociaciones es ex-
traordinario, gracias a que emerge como la única superpotencia sin
contrapeso, tan poderosa en lo económico como en lo militar. En este
sentido, las teorías tradicionales de las relaciones internacionales pa-
recen sugerir que la mejor posición sería dictar los términos de los
acuerdos multilaterales e internacionales a su antojo, o al menos, lo-
grar que ningún acuerdo pueda proceder sin su apoyo activo. Sin
embargo, y a pesar de los discursos del liderazgo estadunidense, en
realidad Estados Unidos ha sido un obstáculo en casi todas las nego-
ciaciones internacionales sobre el medio ambiente. Además, varios pro-
cesos de negociación han llevado a resultados francamente opuestos
a las prioridades expresadas por este país.
Europa, que desde 1997 sigue encabezando la negociación am-
biental global, también muestra signos de debilidad. Por un lado, los
mecanismos tradicionales de la toma de decisiones prevalecientes en
su interior están siendo alterados con los métodos del cabildeo, ca-
racterístico del sistema estadunidense, como respuesta ante nuevos
fenómenos como la privatización del sector de la energía y otros cam-
bios producidos en aras de la competitividad económica global. Por
el otro, también se observan signos de crisis y de autoritarismo en sus
instituciones comunitarias que, a la luz de la ampliación de la Unión,
se vuelven cada vez más visibles. Hay una gran exigencia de que los
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procesos de decisión sean más democráticos y transparentes, pero
esto mismo puede constituir un elemento que pone en riesgo la capa-
cidad de la Unión para crear consensos en los temas ambientales.
Europa sólo podrá mantener el liderazgo en el tema ambiental y
ofrecer una solución distinta, más generosa y eficiente respecto al
medio ambiente, si logra dar una respuesta a sus crecientes conflic-
tos internos dentro de los parámetros de la política europea, y con-
servar así sus diferencias con la vía estadunidense de hacer política.
Sin embargo, de ello aún no tenemos suficientes garantías.
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